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PILE: B-214867 OATE: J u l y  24, 1984 

MATTER OF: Neshaminy  V a l l e y  I n f o r m a t i o n  
P r o c e s s i n g ,  I n c .  

DIOEST: 

Agency may a p p r o p r i a t e l y  c o n s i d e r  s o f t w a r e  
c o n v e r s i o n  c o s t s  w h e r e  t h e y  a r e  l i s t e d  a s  a n  
e v a l u a t i o n  f a c t o r  a n d  w h e r e  t h e  e s t i m a t e s  
a c c u r a t e l y  r e f l e c t  t h e  g o v e r n m e n t ' s  c o s t s .  
A l l e g a t i o n  t h a t  s o f t w a r e  c o n v e r s i o n  e s t ima tes  
a r e  u n r e a s o n a b l y  h i g h  i s  d e n i e d  where p r o t e s t e r  
has s u b m i t t e d  n o  e v i d e n c e  t o  d i s p u t e  t h e  
a s s e s s m e n t  . 

2. A l l e g a t i o n  t h a t  a s s e s s m e n t  o f  c o n v e r s i o n  c o s t s  
u n d u l y  r e s t r i c t s  c o m p e t l t f o n  a n d  f a v o r s  t h e  
i n c u m b e n t  c o n t r a c t o r  is d e n i e d  w h e r e  c o n v e r s i o n  
c o s t  a s s e s s m e n t  a c c u r a t e l y  r e f l e c t s  e s t i m a t e  o f  
c o s t s  t o  b e  i n c u r r e d  by t h e  g o v e r n r n e n t  € o r  
c o n v e r t i n g  c u r r e n t  s y s t e m  t o  new sy .g . tem,  

Neshaminy  V a l l e y  I n f o r m a t i o n  P r o c e s s i n g ,  I n c .  (NVIP) ,  
p r o t e s t s  a n y  a w a r d  u n d e r  s o l i c i t a t i o n  No. 00-84-R-7 i s s u e d  
by t h e  U n i t e d  S t a t e s  D e p a r t m e n t  o f  A g r i c u l t u r e  (USDA) € o r  
t e l e p r o c e s s i n g  s e r v i c e s  t o  b e  p r o v i d e d  t o  t h e  S t a t i s t i c a l  
R e p o r t i n g  S e r v i c e .  The  s o l i c i t a t i o n  s t a t e s  t h a t  s o € t w a r e  
c o n v e r s i o n  c o s t s  w i l l  b e  c o n s i d e r e d  in t h e  e v a l u a t i o n  O E  
p r o p o s a l s .  NVIP c o n t e n d s  t h a t  t h e  a s s e s s m e n t  o f  c o n v e r s i o n  
c o s t s  is i m p r o p e r  b e c a u s e  i t  r e s t r i c t s  c o m p e t i t i o n  a n d  t h a t  
t h e  amount  t o  b e  a s s e s s e d  i n  t h i s  i n s t a n c e  i s  u n r e a s o n a b l e .  

We d e n y  t h e  p r o t e s t .  

I n i t i a l l y ,  w e  n o t e  t h a t  USDA a r g u e s  t h a t  N V I P  i s  n o t  
a n  i n t e r e s t e d  p a r t y  w i t h i n  t h e  m e a n i n g  o f  o u r  B i d  P r o t e s t  
P r o c e d u r e s  s i n c e  NVIP d i d  n o t  s u b m i t  a p r o p o s a l .  We 
d i s a g r e e .  Where ,  a s  h e r e ,  a p r o t e s t e r  c o n t e n d s  t h a t  i t  
was p r e v e n t e d  f r o m  s u b m i t t i n g  a n  o f f e r  d u e  t o  r e s t r i c t i v e  
s p e c i f i c a t i o n s ,  t h e  p r o t e s t e r  h a s  a s u b s t a n t i a l  e n o u g h  
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e c o n o m i c  i n t e r e s t  a t  s t a k e  t o  b e  c o n s i d e r e d  a n  i n t e r e s t e d  
p a r t y  u n d e r  o u r  B i d  P r o t e s t  P r o c e d u r e s ,  4 C . F . R .  5 2 1 , l ( a )  
( 1 9 8 4 ) .  - S e e  S.A.F.E. E x p o r t  C o r p o r a t i o n ,  B - 2 0 7 6 5 5 ,  
Nov. 1 6 ,  1 9 8 2 ,  82-2  C.P.D. 1 4 4 5 .  A c c o r d i n g l y ,  w e  w i l l  
r e v i e w  t h e  m e r i t s  oE t h e  p r o t e s t .  

T h e  c o n v e r s i o n  c o s t s  a t  i s s u e  a r e  t h e  a n t i c i p a t e d  
c o s t s  USDh w i l l  i n c u r  i n  c o n v e r t i n g  t h e  e x i s t i n g  s o f t w a r e  
t o  a n y  new s y s t e m .  T o  d e t e r m i n e  t h e s e  c o s t s ,  U S D A  

C o n v e r s i o n  S u p p o r t  C e n t e r  (FCSC) t o  p e r f o r m  a s o E t w a r e  
c o n v e r s i o n  s t u d y .  An i n i t i a l  r e p o r t  was s u b m i t t e d  t o  U S D A  
a n d  made a v a i l a b l e  t o  a l l  o f f e r o r s  r e q u e s t i n g  a c o p y .  A s  a 
r e s u l t  o f  c o m m e n t s  € r o m  i n t e r e s t e d  p a r t i e s ,  a n u m b e r  o f  
c h a n g e s  were made a n d  a f i n a l  r e p o r t  was s u b m i t t e d .  B a s e d  
o n  t h a t  r e p o r t ,  U S D A  e s t i m a t e d  t h a t  t h e  t o t a l  c o n v e r s i o n  
c o s t s  € o r  c o m p a t i b l e  c o m p u t e r  s y s t e m s  were $ 1 , 4 1 3 , 9 0 1  a n d  

C o m p a t i b l e  c o m p u t e r  s y s t e m s  were d e f i n e d  a s  t h o s e  s y s t e m s  
w h o s e  m a i n f r a m e s  i n t e r n a l l y  p r o c e s s  i n f o r m a t i o n  w i t h  a n  I B M  
c o m p a t i b l e  c o d e  a n d  o p e r a t i n g  s y s t e m .  A l l  o t h e r  c o m p u t e r  
s y s t e m s  were d e f i n e d  a s  n o n c o m p a t i b l e .  

. r e q u e s t e d  t h e  G e n e r a l  S e r v i c e s  A d m i n i s t r a t i o n  F e d e r a l  

' f o r  n o n c o m p a t i b l e  c o m p u t e r  s y s t e m s  were $ 2 , 2 6 4 , 2 1 0 .  

.. 
NVIP a r g u e s  t h a t  t h e  a s s e s s m e n t  o f  c o n v e r s i o n  c o s t s  

p e n a l i z e s  e v e r y  o f f e r o c  e x c e p t  t h e  i n c u m b e n t  a n d  p r e c l u d e s  
f u l l  c o m p e t i t i o n .  NVIP c o n t e n d s  t h a t  t h e r e  a r e  many o t h e r  
f i r m s  t h a t  w o u l d  c o m p e t e  f o r  t h i s  r e q u i r e m e n t  b u t  f o r  t h e  
a s s e s s m e n t  o f  c o n v e r s i o n  c o s t s ,  I n  a d d i t i o n ,  N V I P  q u e s -  
t i o n s  t h e  v a l i d i t y  o E  t h e  m a t h e m a t i c a l  m o d e l  e m p l o y e d  by 
t h e  F C S C  i n  d e v e l o p i n g  t h e  e s t i m a t e s .  

T o  t h e  e x t e n t  NVIP i s  c o n t e n d i n g  t h a t  s o f t w a r e  
c o n v e r s i o n  c o s t s  s h o u l d  n o t  b e  c o n s i d e r e d  a t  a l l  i n  t h e  
e v a l u a t i o n  o f  p r o p o s a l s ,  w e  f i n d  t h i s  a r g u m e n t  t o  b e  
w i t h o u t  m e r i t .  O u r  d e c i s i o n s  h a v e  r e c o g n i z e d  t h a t  
p r o c u r i n g  a g e n c i e s  may a p p r o p r i a t e l y  c o n s i d e r  s o f t w a r e  
I : O I ~ V C ? C S L O ~  c o s t s  w h e r e  t h e y  a r e  l i s t e d  a s  an e v a l u a t i o n  
€ a c t o r  i n  t h e  s o l i c i t a t i o n  a n d  urhere  t h e  e s t i m a t e s  
a c c u r a t e l y  d e p i c t  t h e  g o v e r n m e n t ' s  c o s t s .  S y s t e m  
D e v e l o p m e n t  C o r p o r a t i o n  a n d  I n t e r n a t i o n a l  B u s i n e s s  
M a c h i n e s ,  B - 2 0 4 6 7 2 ,  Mar. 9 ,  1 9 8 2 ,  8 2 - 1  C . P . D .  1 2 1 8 ;  
F e d e r a l  C S S ,  B - 1 9 0 7 0 8 ,  J a n .  2 4 ,  1 9 7 9 ,  79-1 C.P.D. 7 4 6 ,  
ge-e a l s o  F e d e r a l  P r o c u r e m e n t  R e g u l a t i o n s  ( F P R ) ,  4 1  C . F . R .  'S 

1 - 4 . 1 1 0 9 - 1 3  ( 1 9 8 3 ) .  A c c o r d i n g l y ,  w e  f i n d  n o  b a s i s  t o  
o b j e c t  t o  t h e  e v a l u a t i o n  o f  s o f t w a r e  c o n v e c s i o n  c o s t s  i n  
t h i s  p r o c u r e m e n t .  

-- 

! 



B-214867 3 

With r e s p e c t  t o  NVXP's a l l e g a t i o n  t h a t  t h e  c o n v e r s i o n  
e s t i m a t e s  a r e  u n r e a s o n a b l y  h i g h ,  w e  n o t e  t h a t  N V I P  has  n o t  
p o i n t e d  t o  a n y  s p e c i f i c  c a l c u l a t i o n  d e € i c i e n c y  i n  t h e  
c o n v e r s i o n  e s t i m a t e s .  In t h e  a b s e n c e  o f  s u c h  e v i d e n c e ,  t h e  
r e c o r d  a f f o r d s  u s  no b a s i s  t o  d i s p u t e  t h e  a s s e s s m e n t .  
F e d e r a l  C S S ,  B-190708,  s u p r a ,  a t  6. N o r e o v e r ,  w e  n o t e  t h a t  
t h e  F C S C  is t h e  p r i m a r y  r e s o u r c e  € o r  s o f t w a r e  c o n v e r s i o n  
t e c h n o l o g y  i n  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  w i t h  s p e c i a l i z e d  
e x p e r t i s e  t o  p l a n  a n d  a c c o m p l i s h  c o n v e r s i o n  s t u d i e s .  FPR,  
4 1  C.F.R. 5 1-4 .1211  ( 1 9 8 3 ) .  The  m a t h e m a t i c a l  m o d e l  

b a s e d  u p o n  a n  a n a l y s i s  o f  t h e  s t a f f i n g ,  m a c h i n e  a n d  
m i s c e l l a n e o u s  r e s o u r c e s  n e c e s s a r y  t o  a c c o m p l i s h  t h e  
c o n v e r s i o n  t a s k .  B a s e d  o n  t h e  r e c o r d ,  w e  c a n n o t  f i n d  t h e  
c o n v e r s i o n  s t u d y  t o  b e  a r b i t r a r y  o r  t h e  e s t i m a t e s  t o  b e  
u n r e a s o n a b l e .  

. d e v e l o p e d  by t h e  FCSC € o r  e s t i m a t i n g  c o n v e r s i o n  c o s t s  is 

R e g a r d i n g  NVIP's a l l e g a t i o n  t h a t  t h e  a s s e s s m e n t  o f  
c o n v e r s i o n  c o s t s  p r e c l u d e s  f u l l  c o m p e t i t i o n  a n d  f a v o r s  t h e  
i n c u m b e n t ,  w e  r e c o g n i z e  t h a t  t h e  i n c u m b e n t  may h a v e  a n  
a d v a n t a g e  u n d e r  t h e s e  c i r c u m s t a n c e s .  However ,  t h i s  d o e s  
n o t  c o m p e l  t h e  c o n c l u s i o n  t h a t  t h e  a g e n c y  is u n d u l y  b i a s e d  
i n  f a v o r  o f  t h e  i n c u m b e n t  o r  t h a t  t h e  a s s e s s m e n t  is u n d u l y  
r e s t r i c t i v e  of c o m p e t i t i o n .  T h e r e  i s  no r e q u i r e m e n t  t h a t  
t h e  g o v e r n m e n t  e q u a l i z e  t h e  i n c u m b e n t  c o n t r a c t o r ' s  
a d v a n t a g e  w h e r e  t h a t  a d v a n t a g e  i s  n o t  t h e  r e s u l t  o f  
p r e f e r r e d  t r e a t m e n t  o r  o t h e r  u n f a i r  a c t i o n  by t h e  
g o v e r n m e n t .  G T E  A u t o m a t i c  E l e c t r i c ,  I n c . ,  B-209393,  
S e p t .  1 3 ,  1983, 83-2 C.P.D. 1 3 4 0 .  I n  t h i s  r e g a r d ,  w e  h a v e  
s p e c i f i c a l l y  h e l d  t h a t ,  urhere  t h e  i :o i ivers ion  c o s t s  
r e p r e s e n t  a n  a c c u r a t e  d e p i c t i o n  o f  t h e  c o s t  t o  t h e  
g o v e r n m e n t  t o  c h a n g e  c o n t r a c t o r s ,  t h e  e v a l u a t i o n  o f  
c o n v e r s i o n  c o s t s  d o e s  n o t  u n f a i r l y  f a v o r  t h e  c u r r e n t  
c o n t r a c t o r  n o r  i s  i t  u n d u l y  r e s t r i c t i v e  o f  c o m p e t l t l o n .  
F e d e r a l  C S S ,  B-190708,  s u p r a ,  a t  7 .  

/ o f  t h e  U n i t e d  S t a t e s  

. 




